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Europese regelgeving: meer dan de som der
delen?*
Ellen Mastenbroek
Achtergrond: de EU als een regulerende staat
De EU is een regulatory state: een politiek systeem dat voornamelijk gebruikmaakt
van regelgeving om beleidsdoelen te bereiken (Majone, 1994; Moran, 2002). Veel
van deze regelgeving komt tot stand om functionele redenen: het oplossen van
interdependente maatschappelijke problemen. Zo beoogt het Europese visserijbe‐
leid de visstand in Europese wateren te beschermen en de richtlijn inzake lucht‐
kwaliteit om onze volksgezondheid te verbeteren.
In weerwil van het beeld dat nationale politici en media regelmatig schetsen,
komt deze Europese regelgeving niet als een ‘Brusselse boodschap’ uit de lucht
vallen. Europese regelgeving komt tot stand met behulp van talloze Europese en
nationale stakeholders, waaronder nationale overheden, parlementen, belangen‐
groepen, bedrijven en burgers (Princen, 2014). Gezamenlijk opereren zij als
radars in een succesvolle beleidsmachine: (Richardson, 2015, p. 27). Vrijwel alle
beleidsvelden kennen tegenwoordig een Europese component (Bickerton, Hod‐
son, & Puetter, 2015, p. 703; Schmitter, 2005, p. 268), als zij al niet volledig zijn
ge-europeaniseerd.
Tegelijkertijd storen veel burgers en politici zich aan de oprukkende macht van de
EU. De periode van permissive consensus, stilzwijgende instemming met het Euro‐
pese integratieproject, heeft plaatsgemaakt voor afnemende steun voor Europese
integratie, gecombineerd met toenemende binnenlandse politisering (Hooghe &
Marks, 2009). De kritische houding ten aanzien van Europese integratie is ener‐
zijds te herkennen als lage ‘input-legitimiteit’: negatieve percepties over het
democratisch gehalte van de EU (Scharpf, 1999, p. 6). Een tweede kwetsbaar punt
betreft de legitimiteit van de outputs van het Europese politieke systeem: de regel‐
geving (Scharpf, 1999, p. 6).
De gebrekkige Europese legitimiteit uit zich in voortdurend debat over de inhoud
en gevolgen van Europese regelgeving. Sommigen vinden dat Europese regel‐
geving niet ver genoeg gaat om maatschappelijke problemen daadwerkelijk op te
lossen – neem de kritiek op fijnstofnormen (bijvoorbeeld Köhler, 2015) en vis‐
quota’s (bijvoorbeeld Monbiot, 2015). Anderen vinden juist dat Europese regel‐
geving te ver gaat; zij richten zich op de aanpassingskosten die nationale
overheden, doelgroepen en politici moeten maken. Bijna de helft van de Neder‐
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landse ambtenaren met Europese taken ervaart een spanningsveld tussen Euro‐
pese regels en nationale politieke wensen (Mastenbroek, Dörrenbächer, Van den
Berg, & Princen, 2017, p. 37). Volgens Schmidt (2006, p. 5) zijn onze nationale
democratieën verworden tot podia voor ‘politics, without policy’.
Het belang van EU-evaluatieonderzoek
Kortom, Europese regelgeving is enerzijds gestoeld op de wens van bonte coalities
van actoren om gezamenlijk maatschappelijke problemen op te lossen (Richard‐
son, 2015, p. 11). Anderzijds leveren andere bonte coalities kritiek op diezelfde
regelgeving. Vanuit dit oogpunt van ‘regulatory contestation’ is een belangrijke
vraag of en hoe deze regelgeving eigenlijk in de praktijk werkt en de gewenste
effecten sorteert. Evaluatieonderzoek behandelt dergelijke vragen.
Op basis van het democratiemodel van Easton (1965) kunnen evaluaties twee
belangrijke functies vervullen. Ten eerste kunnen ze de kennisbasis leveren voor
politieke verantwoording, ofwel ‘feedback’ naar de kiezer (Coglianese, 2012, p. 11;
Vedung, 1997, pp. 102-108). Ten tweede kunnen evaluaties worden gebruikt om
regelgeving te verbeteren (Fitzpatrick, 2012, p. 479; Vedung, 1997, p. 109). Deze
functie is bij uitstek relevant voor de EU, aangezien het onmogelijk is om com‐
plexe maatschappelijke problemen in een club van 28 (straks 27?) lidstaten met
een paar pennenstreken op te lossen (Schmitter, 2005, p. 259; Versluis, 2016).
Europese integratie is dan ook een continu proces van stapsgewijze introductie en
aanpassing van regelgeving. Door de werking en implementatie van interventies
te onderzoeken kunnen evaluaties input leveren aan dit proces; de tweede feed‐
backloop.
Mijn onderzoeksagenda voor de komende jaren vormt een afgeleide van dit
belang van degelijke evaluatie van Europese regelgeving. Deze agenda zal zijn
beslag krijgen in twee onderzoekslijnen: onderzoek naar ex-post wetsevaluaties
uitgevoerd door de Europese Commissie, en eigen evaluatieonderzoek naar de
implementatie van Europese regelgeving.
Onderzoek naar ex-post wetsevaluatie in de EU
Mijn eerste onderzoekslijn betreft het kritisch bestuderen van ex-post evaluatie
door de Europese Commissie, een vervolg van eerder onderzoek met onder ande‐
ren Stijn van Voorst (Mastenbroek, Van Voorst, & Meuwese, 2016; Van Voorst &
Mastenbroek, 2017; Zwaan, Van Voorst, & Mastenbroek, 2016). Zo wil ik vast‐
stellen in hoeverre ex-post evaluatie meer is dan ‘ritualistic evaluation’ (Rossi, Lip‐
sey, & Freeman, 2004, p. 20), ingegeven door de wens de legitimiteit van de EU te
verstevigen in plaats van serieuze analyses gericht op daadwerkelijk leren of het
afleggen van verantwoording. Concreet voorzie ik twee thema’s.
Een eerste thema is in hoeverre de gewenste leer- en verantwoordingsfuncties
van evaluaties in de praktijk daadwerkelijk tot stand komen. Eerder onderzoek
(Zwaan et al., 2016) liet zien dat het Europees Parlement Commissie-evaluaties
nauwelijks gebruikt voor verantwoordingsdoeleinden. Dit lijkt te komen door
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wantrouwen: het Europees Parlement zet, net als andere ingewijden, vraagtekens
bij de objectiviteit van studies uit de koker van de Europese Commissie (Popt‐
cheva, 2013; Stern, 2009, p. 72). Deze observaties vragen om een systematische
studie naar de percepties onder stakeholders over objectiviteit en kwaliteit van
EU-wetsevaluaties en de gevolgen hiervan voor het gebruik van evaluaties.
Een tweede thema is een kritische beoordeling van uitgevoerde wetsevaluaties.
Deze lijn vloeit voort uit mijn eerdere bespiegelingen over de aard van Europese
besluitvorming. Door het pluriforme, consensusgerichte karakter van Europese
besluitvorming is veel Europese regelgeving nogal diplomatiek van aard (Grønne‐
gaard Christensen, 2010, p. 3). Dit maakt het mogelijk dat nationale of decentrale
overheden de regels verschillend interpreteren en toepassen (Bondarouk & Lieffe‐
rink, 2017; Bondarouk, Liefferink, & Mastenbroek, 2019; Dörrenbächer, 2017;
Sampson Thierry, 2019; Thomann, 2015). In dergelijke situaties is top-down eva‐
luatieonderzoek lastig, vooral als deze op positivistische leest gestoeld is. Als we
niet weten wat de precieze doelen, maatregelen of interventielogica van wet‐
geving zijn, hoe kunnen we deze dan evalueren op werking, implementatie of
effectiviteit? In zulke gevallen zou een evaluatie op zijn minst moeten explicite‐
ren wat volgens de evaluatieonderzoekers de beleidstheorie is. Nog passender zou
zijn als de evaluatie responsief van aard is: een effectiviteitsevaluatie zou dan een
inventarisatie van de doeleinden, maatregelen en werkingsmechanismen zoals
geïnterpreteerd door betrokken actoren omvatten (Kassim & Le Galès, 2010, p.
8). Zo’n evaluatie zou zich volgens deze gedachtegang wellicht niet moeten rich‐
ten op conformiteit van nationale maatregelen met de Europese regelgeving,
zoals het leeuwendeel van de EU-wetsevaluaties doet (Mastenbroek et al., 2016,
p. 1339; Van Voorst & Mastenbroek, 2017, p. 644), maar op performance: de mate
waarin zij actoren in staat stellen beleidsproblemen op te lossen (Barrett, 2004).
Ik wil onderzoeken in hoeverre deze bottom-up evaluatie-aanpak wordt toegepast
in de praktijk. Mijn inschatting is dat op dit vlak nog veel te winnen is, aangezien
eerder onderzoek uitwees dat de rol van stakeholders in ex-post evaluaties zeer
beperkt is (Mastenbroek et al., 2016, p. 1341) – een markante stijlbreuk met het
verder zeer inclusieve Europese beleidsproces (Richardson, 2015, p. 11).
Eigen evaluatieonderzoek
Ik kom nu bij mijn tweede onderzoekslijn: het zelf verrichten van ex-post evalua‐
tieonderzoek. Dat zal lastig blijken als het om de effectiviteit van Europese regel‐
geving gaat, gezien de benodigdheid van domeinspecifieke kennis. Zo vereist het
biologische expertise om te achterhalen hoe Europese natuurregelgeving de stand
van bedreigde diersoorten beïnvloedt. Mijn meerwaarde als bestuurskundige ligt
op een ander vlak: evaluaties van implementatie binnen de lidstaten als belang‐
rijke voorwaarde voor het realiseren van grensoverschrijdende doelen.
Het uitvoeren van dergelijke ‘procesevaluaties’ is geen overbodige luxe. Neem het
recente dieselschandaal, dat liet zien dat nationale toezichthouders massaal hun
ogen sloten voor systematische overtreding van Europese emissienormen door
grote Europese autofabrikanten (Europees Parlement, 2017). Of neem de




signalen over grootscheepse fraude met op Europees recht gebaseerde mestregel‐
geving (‘Het mestcomplot’, 2017). Diverse eerdere onderzoeken hebben laten zien
dat nationale overheden bewuste strategieën hanteren om zich aan Europese ver‐
plichtingen te onttrekken (Mastenbroek, 2007; 2017; Sampson Thierry, 2019).
Gezien deze problematiek wil ik onderzoek doen naar de effectiviteit van bestuur‐
lijke interventies om nationale implementatie van Europese regels te bevorderen.
Hierbij zal ik specifiek inzoomen op Europese overheidsnetwerken: netwerken
van nationale overheidsorganisaties, gericht op het bevorderen van de nationale
implementatie van Europese regelgeving. De gedachte is dat de nationale leden
van dit soort netwerken van elkaar kunnen leren en door elkaar overtuigd of zelfs
gedwongen zullen worden tot betere implementatie (Mastenbroek & Sindbjerg
Martinsen, 2018). Deze overheidsnetwerken, actief op vrijwel alle beleidsterrei‐
nen (Levi-Faur, 2011, pp. 818-822), symboliseren echter ook de paradox achter
Europese integratie: nationale staten streven naar meer integratie, zonder al te
veel zeggenschap kwijt te willen raken (Kelemen & Tarrant, 2011). In de litera‐
tuur is dan ook een debat gaande over de effectiviteit van deze netwerken. Waar
sommigen ze zien ze als veelbelovende governance tools (Hobolth & Martinsen,
2013; Hofmann, 2008, p. 662; Maggetti & Gilardi, 2014), stellen anderen dat
deze netwerken een tandeloze tijger blijven (Kelemen & Tarrant, 2011, p. 926).
Samen met Dorte Sindbjerg Martinsen zal ik de komende jaren onderzoeken1 hoe
deze netwerken functioneren en of zij daadwerkelijk effect hebben op de natio‐
nale implementatie en handhaving van Europese regelgeving. Zo dragen we bij
aan een antwoord op de vraag, in hoeverre Europese regelgeving meer is dan de
som der delen.
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